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内 容 摘 要 
 













本文除引语和结束语外 分为四章  





















人 民 调 解 的 制 度 分 析 
 
属性 阐明对 替代性 和对 法律阴影 之下的调解的认识 后提出调





力评价标准 并分析了人民调解的制度优劣势  
第四章从立法 制度理念 制度环境 制度竞争力等角度 提出了改
革 完善人民调解制度的若干设想 并介绍了 2002 年 9 月以来人民调解制
度的新发展 阐述了当前 高人民法院 司法部改革与完善人民调解的新举
措的意义 内容 分析了其存在的不足  
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引    语 
 
在搜集本文资料时 读到前人所写的一首 忍讼歌 其言曰 世宜忍
耐莫经官 人也安然己也安然 听人挑唆到衙前 告也要钱诉也要钱 差人
奉票又奉签 锁也要钱开也要钱 约邻中证日三餐 茶也要钱烟也要钱
三班人役 难言 审也要钱和也要钱 听人诉讼官司缠 田也卖完屋也卖
完 始知讼害非浅鲜 骂也枉然悔也枉然 笔者读后颇有感触 诉讼是
否真的这么 要钱 是否 忍耐 真的能换回 安然 除了诉讼还有什
么解决纠纷的办法 不需忍耐 不要钱或少要钱而且能换回安然的办法 于
是 法院调解 仲裁 当事人和解 人民调解等非诉讼纠纷解决机制 ADR
便浮上脑海  
当前国内诉讼法学界对 ADR 的研究正形成一股热潮 学术成果不断涌




ADR 机制之中 是 ADR 制度的核心机制  
人民调解是具有中国特色的调解制度 笔者认为对它的研究不但具有实
践意义 而且具有深远的历史意义 但从经济和社会效益角度 从当事人角
度乃至于从制度理念的角度 研究当前社会制度变迁过程中人民调解机制改
                                                        
 范愉著 非诉讼纠纷解决机制研究 中国人民大学出版社 2000 年版 第 71 页  
 Frank Sander,Varieties of Dispute Processing,转引自齐树洁主编 民事程序法 厦门大学
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革与完善的学术成果并不多 本文尝试着从上述角度对人民调解进行一些制
度剖析 提几点制度设计建议 以期为被讼累所困的人们提供一条能真正换
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程 这一进程的目标是为了 大程度地实现既有制度的价值 当前我国社会
发展的突出特征 笔者认为在于它的多元性 正如韩国学者全炳垶在以 在
亚细亚多元社会中法的本质和功能 为主题的第二次法哲学社会哲学亚洲大
会上所论述的 多元社会的真正价值在于各种异质因素的并存 真正富饶的
社会是多样价值共同发展 融合 丰富人们生活经验的社会 当人们的境界
到了追求文化价值阶段 社会才算真正进入了多元社会 笔者认为 可以
将全教授提出的 异质因素 看作开放社会多元性的载体 它一方面是社会
制度产生 发展的诱致性因素 另一方面又是社会制度发展到一定阶段的产
物  
一 制度环境 制度安排 制度变迁 
一 定义 
制度环境 制度安排 制度变迁是什么意思 中外学者从不同的角度给
出不同的回答 但直到现在也还没有统一的结论 在这个领域 学术研究还
处于多元分立阶段 所以笔者认为避免不适当的精确化是可以理解的 但是
为了真正把握其内涵 有必要对这些定义有所了解  
制度 人们通常用它来表示种种内在联系着的社会规则给人们的相互作
用以一定的方向性并使之定型化 辞海 里,制度的第一含义是指要求成
员共同遵守的 按统一程序办事的规程 另有学者认为 制度是用以约束个
                                                        
 郭道辉 多元化社会中法的本质与功能――第二次亚洲法哲学大会述评 转引自范愉著 非诉
讼纠纷解决机制研究 中国人民大学出版社 2000 年版 第 636 页  
 转引自[日]棚濑孝雄著 纠纷的解决与审判制度 王亚新译 中国政法大学出版社 1994 年版
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结构来减少不确定性 从实际效果看 制度 定义的是社会 笔者认为
多元化潮流作用于社会科学领域的积极结果之一就是对于同一对象 不同学
术领域的学者可以对其进行不同角度的研究 制度体系既可以用法学 社会




特定时期的社会现实称之为制度环境 它是制度设立 修正 废止所依
赖的客观现象的总和 制度设计者根据它来确定生产 交换和分配的基础的
政治 社会 法律规则  
特定时期具体的社会组织安排称之为制度安排 直观地讲 比如法律









                                                        
 庄垂生 论制度变迁中的制度短缺现象 探索 1999 年第 4期 第 46 页  
 [美]诺斯 制度 制度变迁与经济绩效 转引自丁茂战 关于制度 组织和制度安排 经济
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制度变迁的内容包括制度环境和制度安排 对制度环境和制度安排的考









响制度环境 这时 就要把假定为不变的制度环境内生化 分析制度环境和
制度安排的相互影响  
本文采用的制度分析方法始终坚持这样一种信念 即社会是一个整体的
系统 系统中一切事物之间都相互关系 相互依存 而且任何事物都是其他
事物的原因 这样一来 所有内生条件中的某一条件变化后 其他条件也会
随着变化 这一系列的变化会使整个系统朝着某种方向运动  
二 人民调解的制度变迁概述 
任何一种制度的产生 发展 消亡都离不开其调整的 同时又是其赖以
存在的社会现实 人民调解是指人民群众自己组织起来 依照国家法律 政
策及社会公德 对民间纠纷进行协商解决的一种司法辅助制度 我国人民
调解制度渊源于我国古代民间非正式的调处息讼制度 作为非诉讼纠纷解决
机制 它同时也被看作是社会自我调整 自我完善的表现  
                                                        
 彭文平 肖继辉 制度变迁过程中的关联效应 湘潭大学社会科学学报 2000 年第 1 期 第
48 页  
 任保平 史耀疆 制度分析方法及其应用 西北大学学报 哲学社会科学版 2000 年第 4
期 第 2页  
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一 调处 到调解 
历史资料表明 不论是汉代的 三老 激缴 乡佐 还是明代的
里长 里老 甲首 他们的角色之一都是充当解决纠纷 息事宁人
的第一道防线 只有他们处理不了的纠纷才提交司法诉讼程序解决 这就是
早期的 乡治调处  
由于政权 族权合而为一 宗族调处也成为我国封建社会纠纷解决的一




的调解应该称之为 调处 以区别于现代的调解 笔者认为 无论是调处
还是调解 都是人民调解制度产生发展进程中的一个阶段 都为人民调解制
度的产生提供了客观社会基础和主观制度需求  





群众自己调解和区乡政府调解 针对人员素质低 数量少 无法提供足够
司法服务的情况 政府制定并实施了 批判不顾实际的旧司法思想 开展调
解 方便群众 减少诉讼 的新司法政策 这种情况下 法律的目的既不是
通过审判来实现社会正义 也不仅是通过调解来平息纠纷 而是在解决问题
                                                        
 曾建明 黄伟明 回顾与展望――论完善我国的人民调解制度 中央政法管理干部学院学报
2000 年第 1期 第 1页  
 范愉著 非诉讼纠纷解决机制研究 中国人民大学出版社 2000 年版 第 66 页  
 范愉在论著中认为人民调解是中国共产党根据其近代化路线而采取的策略 同上 第 77 78 页  
 强世功 权力的组织网络与法律的治理化――马锡五审判方式与中国法律的新传统 北大法律
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的过程中贯彻党的路线 方针和政策 实现共产党改造社会 治理社会的目
的  
解放后 中央人民政府于 1954 年 2 月颁布 人民调解委员会暂行组织
通则 1954 年 12 月公布的 城市居民委员会组织条例 规定在居民委员会
设立人民调解委员会 1966 年后 人民调解制度在组织上遭受极大破坏 十
一届三中全会后 重建的各级司法行政机关按照 1978 年第 8 次全国司法工
作会议和第 2 次全国民事审判工作会议精神 立即恢复 重建人民调解组织
1981 年第 1 次全国人民调解工作会议召开 1989 年 6 月 国务院颁布 人
民调解委员会组织条例 以下简称 条例 首次对人民调解制度的组织
建设做出了较为详细 专门的规定  
三 当前红火的外延式改革 
波斯纳认为 在一个社会或共同体中 成员在政治思想 文化传统
价值观念 生活方式等各方面的同质性 Homogeneity 程度越高 多元性
程度越低 他们就法律问题达成共识的机会就越大 解放后的实践充分证
明了人民调解是我国法律制度的一大优势 据统计 截至 2000 年 我国有
96.4 万个人民调解委员会 拥有 844.5 万名调解员 他们分布在全国各地的
村 居委会和厂矿企业 依照法律 政策以及社会主义道德规范和居民公约
等 在基层人民政权和基层法院的指导下 依双方自愿及时制止可能发生或
已发生的民间纠纷 消除隔阂 防止矛盾的扩大和激化 尽可能地减少犯罪
和恶性事件的发生  
改革开放以来 人民调解的外部制度环境发生了巨大变化 出现了许多
                                                        
 强世功 权力的组织网络与法律的治理化――马锡五审判方式与中国法律的新传统 北大法律
评论 第 3卷第 2辑 法律出版社 2001 年版 第 7页  
 [美] 理查德 A 波斯纳著 法理学问题 苏力译 中国政法大学出版社 1994 年版 第 9页
第 41 42 页  
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既有制度难以解决的新问题 比如 民间纠纷数量急剧增加 而且涉及面越
来越广 纠纷发生地域相对集中于农村基层组织 纠纷的复杂程度 涉及面
都有所扩大 使现有人民调解在制度设计上缺乏应对新时期社会矛盾的能力
和手段 面对新型纠纷束手无策 不利于社会稳定和发展  




的高效性 纠纷解决的透明性等特点 综合本身的资源 运用经济 法律
行政 说服教育等方式调解纠纷 中心调处纠纷的有效性 公正性 权威性
使得群众满意率较高  
可以看出 当前人民调解改革的出发点主要是从整合组织机构 增大人
财投入入手 通过量的 也称为外延式的 扩张 增加制度供给量 努力满
足社会纠纷解决需求 笔者认为 这些改革并未充分考虑新时期制度需求者
对人民调解的多元化要求 近 我国人民调解制度有了新发展 2002 年 9
月 11 日 司法部部长办公会议于通过了 人民调解工作若干规定 这是
新的有关人民调解的部门规章 2002 年 9 月 16 日 高人民法院公布 关
于审理涉及人民调解协议的民事案件的若干规定 这对规范我国人民调解
工作有着深远的意义 下文将进行分析 美国制度经济学家诺斯认为贯彻
执行司法政策 制度是游戏规则 而 组织是游戏人之一 笔者认为在加
强人民调解组织建设的同时 对当前人民调解制度的研究也应加强  
三 现实背后的制度思考 
                                                        
 桑本谦 官方主持下的调解――对陵县乡镇司法调解中心的法理学思考 载于谢晖 陈金钊主
持 民间法 第 1卷 山东人民出版社 2002 年版 第 323 页  
 翁开心 认真对待基层人民调解制度 载于谢晖 陈金钊主持 民间法 第 1卷 山东人民
出版社 2002 年版 第 174 页  
诺斯 制度 制度变迁与经济绩效 转引自丁茂战 关于制度 组织和制度安排 经济师
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从历史概述可以看出 人民调解制度在解放后经历了几次破和立 不同




以期在新的现实层面上调整新的人和事 人民调解也不例外  
一 变化着的制度环境是人民调解制度创立的客观基础  
制度环境看似十分抽象 其实不然 按照不同的角度 可以将之进行不
同的细化归类 比如 从经济基础和上层建筑角度 它主要包括经济环境
政治体制环境 思想环境 从制度的法治化倾向角度 可以分为公法环境和
私法环境 从制度主体角度 又可分为制度设计环境和制度操作环境 如此
种种都只是从一个侧面反映制度环境的某些特征 笔者认为 从上层建筑和
经济基础角度可以更全面分析和评价人民调解的制度环境 故本文采之  
传统调解制度作为人民调解的制度渊源 其形成的主要原因有 经济上
当时自给自足的小农经济降低了社会人的地域流动性 增强了社会人的地缘
依赖 政治上 封建制宗族国家的政治体制以及 家天下 的统治理念自上
而下地形成了以宗族为社会单元的社会结构 因此 宗族内部自决不但是该
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为了保护自己的合法权益和解决难以调解的争端而采取的主动行为 但在
封建宗族式社会管理模式没有根本变革之前 相对于宗族调解 乡治调解和





头换面 一种制度创新必须发生 也完全可能发生  
二 制度创新是人民调解制度变迁的不竭动力 
每一项制度的形成 发展 消亡构成其变迁轨迹 那么是什么推动这个














                                                        
 转引自高寿仙 帝制中国晚期的民事法律 审判与调解 北京行政学院学报 2000 年第 1期













人 民 调 解 的 制 度 分 析 
- 16 - 
过程 因而 制度创新并不是制度变迁的全部 制度变迁包含了制度创新




回答 首先 制度创新是怎么一回事 上一段文字想必应该能做出答复 其
次 为什么创新能成为制度变迁的动因 即创新能够给旧制度带来什么  
1 制度变迁动因纷说 
对于制度变迁 许多学派都有精辟论述 比如马克思主义认为 制度变
迁的社会需求源自生产力的革命性 以科技进步为核心的生产力发展 会导
致变革社会制度的社会需求产生 生产力的发展推动社会制度的变迁  
新制度经济学派 是经济学的一个独特分支 该理论将制度作为一个内
生化变量 列入研究经济社会发展的模型之中加以考察 该理论关注的中心




该学派的核心思想是 法律规范 制度 是 而且应当是包含经济逻辑的
法律权利应当分配给能以 小的成本换取既定目标收益或以既定成本换取




因 理由除了个人的知识积累和研究偏好以外 笔者认为 法既是理性 同
                                                        
 王亚新 纠纷 秩序 法治――探寻研究纠纷处理与规范形成的理论框架 清华法律评论 第
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